Carátula 


SEÑOR PRESIDENTE.- Habiendo número, está abierta la sesión. 
(Es la hora 10 y 20 minutos) 


La Presidencia de la Comisión de Hacienda del Senado recuerda que esta tarde a las 15 
horas la Comisión recibirá al Director del Sector Política Económica y Programas de Reducción de 
Pobreza Para América Latina y el Caribe del Banco Mundial, señor Marcelo Giugale, quien ha 
solicitado esta entrevista, a la que también están invitados los señores Representantes integrantes de 
la Comisión de Hacienda de la Cámara de Representantes. 


No habiendo asuntos entrados, procederemos a determinar el orden de los asuntos a estudio 
de la Comisión. Si no hay iniciativas de los señores Senadores a ser incluidas en el orden del día, 
podríamos comenzar considerando los asuntos que tienen media sanción o aquellos provenientes del 
propio Poder Ejecutivo. 


(Dialogados) 


Empezaríamos con el tema de los seguros agrícolas, que es un mensaje del Poder Ejecutivo. 
Luego consideraríamos el proyecto de ley de Contribución Inmobiliaria, que fue remitido por la Cámara 
de Representantes. A su vez, en algún momento habría que incluir el tema relativo al Banco Central, 
pero tenemos que hacer algunas consultas internas a este respecto. 


SEÑOR ALFIE.- Sobre el proyecto de ley de seguros agrícolas, se había solicitado la opinión del 
Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca, pero nunca llegó. 


El proyecto sobre los Fondos de Recuperación del Patrimonio Bancario lo mantengo, pero el 
Poder Ejecutivo no quiere aceptarlo. 


En relación al tema del Registro Único de Créditos Financieros, cuando concurrieron los 
representantes del Banco Central y el economista Polgar, la Comisión decidió por unanimidad 
postergar su tratamiento. 


Tal como informó el señor Presidente, también está el tema de la Carta Orgánica del Banco 
Central. 


Si no estoy equivocado, todos los demás asuntos tienen iniciativa parlamentaria. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Los asuntos que tienen que ver con la exoneración de impuestos a artistas 
extranjeros y el Fondo de Seguro de Salud para los funcionarios de OSE tienen iniciativa del Poder 
Ejecutivo. 


SEÑOR ALFIE.- Con el proyecto sobre los funcionarios de OSE sucedió lo mismo que con el del 
Registro Unico de Créditos Financieros. 


SEÑOR PRESIDENTE.- En cuanto a ese tema, el Poder Ejecutivo había mandado una norma, pero 
luego se aprobó el proyecto y esa norma en cierta manera colide con ella. 


SEÑOR ALFIE.- En cuanto a la iniciativa para modificar el Fondo de Solidaridad, no recuerdo que 
haya sido siquiera incluida en el orden del día. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Se especifica que el origen de la iniciativa es el Sindicato Médico del Uruguay. 


Por otro lado, tendríamos que esperar las contestaciones del Ministerio de Ganadería, 
Agricultura y Pesca a las consultas que se hicieron sobre seguros agrícolas. Ya hay un informe del 
Banco de Seguros del Estado. 


SEÑOR MUJICA.- El problema aquí es que las primas en esta materia empiezan a ser irracionales y 
este es un tema del MERCOSUR por lo que, si no se logra un sistema de seguros amplio y obligatorio 
con primas razonables, no tendremos buenos resultados. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Entonces, como primer punto del orden del día para el jueves próximo, 
tendríamos el tema de los seguros agrícolas. Luego, recibiríamos a los representantes del Banco 
Central del Uruguay. 


Por otra parte, adelanto que no podré concurrir a la próxima sesión, por lo que corresponde 
que ocupe la Presidencia el señor Senador Alfie. 


SEÑOR HEBER.- Me gustaría saber qué resolución tomó el Gobierno respecto al tema de la 
exoneración de impuestos a los equipos de computación. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Sobre ese punto no se pronunció, señor Senador, y si no me equivoco fue 
archivado. 


SEÑOR DA ROSA.- En otro orden de cosas, me parece que sería importante analizar también el tema 
relativo a la Contribución Rural de los predios ocupados por embalses de represas. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Sobre ese punto, señor Senador, todas las opiniones recibidas son negativas. 
SEÑOR DA ROSA.- No esperaba otra cosa. 


(Se suspende momentáneamente la toma de la versión taquigráfica) 


(Es la hora 15 y 17 minutos) 


SEÑOR PRESIDENTE.- La Comisión de Hacienda del Senado e integrantes de la Comisión de 
Hacienda de la Cámara de Representantes dan la bienvenida al señor Marcelo Giugale, Director del 
Sector Políticas Económicas y Programas de Reducción de Pobreza para América Latina y el Caribe, 
del Banco Mundial, y a toda su delegación. 


Aclaro que en esta reunión están presentes señores Senadores y Diputados tanto del 
Gobierno como de la oposición. 


Corresponde que el señor Giugale haga su presentación, para posteriormente pasar a las 
preguntas que eventualmente quieran hacer los integrantes de la Comisión. Pero previamente le 
damos la palabra al señor Yuraulivker. 


SEÑOR YURAULIVKER.- Soy representante del Banco Mundial en el Uruguay. En primer lugar, quiero 
agradecer la posibilidad que nos han dado de visitarlos en su Casa. 


Como recién señaló el Presidente de la Comisión, el señor Marcelo Giugale es el Director del 
Sector Políticas Económicas y Programas de Reducción de Pobreza para América Latina y el Caribe, 
del Banco Mundial. Tiene una experiencia muy amplia en México y países andinos, así como también 
de fuera de la región, concretamente en Oriente Medio, Europa Oriental, etcétera. También quiero 


presentar al señor Parks, que es el economista para el Cono Sur del Banco Mundial, y al señor 
Jellinek, Gerente del Departamento de Comunicación de América Latina para el Banco Mundial. 


El señor Marcelo Giugale va a hacer su presentación y luego responderá todas las 
interrogantes e inquietudes que puedan surgir. 


SEÑOR GIUGALE.- Empiezo por agradecer a los señores legisladores por el tiempo que nos regalan, 
ya que sabemos que están todos muy ocupados y que sus oficinas no se detienen. De modo que, de 
alguna manera, les estamos sacando su tiempo personal. 


Me pareció útil, en este momento, compartir con los señores legisladores una visión de la 
región latinoamericana, que tal vez no sea aquella de la que se da cuenta todos los días en los 
periódicos. Cuando hoy se reflexiona acerca de América Latina, sobre todo en la posición en que 
ustedes se encuentran, se piensa principalmente en el impacto de la crisis financiera mundial y en las 
hipotecas “subprime”, en la inflación en los precios de los alimentos, en la geopolítica de la región, y 
sobre todo, en estos días, en la situación geopolítica andina, es decir, de Ecuador, Venezuela y 
Colombia. 


Mi invitación, si les parece, es llevarlos por detrás y más allá de esta lluvia de noticias, de este 
día a día, y tratar de compartir con ustedes una visión de trabajo, sujeta a debate, que tenemos con 
mis colegas pero que se le viene a la región de América Latina en los próximos tres a cinco años. 
Posteriormente, si quieren, trataríamos de aplicarla a la realidad de su país. 


En primer lugar, entonces, quisiera decirles que esa visión que uno tiene una vez que pasa 
por detrás de las noticias es, en realidad, más que una visión, un arco iris; uno ve muchas luces y 
muchas sombras, muchos logros y muchos problemas, muchos desafíos y muchas oportunidades, 
mucho para celebrar y mucho para “rascarse la cabeza”. Esas sombras y luces se suman para decir 
que esta es una región en transición: hemos alcanzado algunos logros, pero todavía nos falta transitar 
para completar lo que todavía no hicimos. 


No sé de cuánto tiempo disponemos, señor Presidente. 
SEÑOR PRESIDENTE.- Esta sesión, incluyendo las preguntas, debería llevar no más de una hora. 


SEÑOR GIUGALE.- Les propongo, entonces, hablar en los próximos treinta minutos de estas cinco 
transiciones, que son las que definen el futuro de esta región, y abrir después la conversación para que 
nos corrijan y nos den ideas. 


-Quiero aclarar, ante todo, que lo que van a escuchar es una sobresimplificación. Los más 
científicos de ustedes se van a espantar por lo poco que pruebo de todo lo que digo; voy a ilustrar 
mucho pero demostrar poco. Y como estamos hablando de treinta minutos y cinco transiciones, esto va 
a ser injustamente sobresimplificado; vamos a hablar de cada transición no más de cinco minutos, en 
promedio. 


Sé que entre amigos esto no se hace, pero me voy a tomar la libertad de usar una 
presentación visual al mismo tiempo que hablo, que espero les sea útil. 


-La primera transición a la que voy a referirme tiene que ver con pasar de esta democracia 
que hemos logrado a las instituciones que hacen que esa democracia se mantenga. No tengo que 
decirles que, en promedio, América Latina tiene una historia bastante triste de exclusión política; esta 
es Una casa que es la excepción a la regla en la región. Como ustedes saben, en general, hasta la 
Segunda Guerra Mundial, en América Latina no se podía votar, por ley, si no se era blanco, rico y 
varón. Esas leyes, que hoy nos parecen tan aberrantes, en algunos países se eliminaron recién en los 
años setenta. Por ejemplo, el requerimiento de fluidez en castellano se suprimió en los países andinos 
en los años setenta y el requerimiento de tenencia de activos, en particular de tierra, se eliminó en 
Bolivia con la revolución de los años cincuenta. El Uruguay era una excepción, pero la región iba por 


otro lado. La proporción que realmente votaba con respecto a los que podían votar era minúscula en 
comparación con lo que estaba ocurriendo en ese momento en los Estados Unidos, sobre todo. 


Lo que vino después de la Segunda Guerra Mundial, en promedio, y simplificando, fue una 
sucesión de cincuenta años de gobiernos militares intermitentes -por ejemplo, en el Cono Sur- 
bipartidismos, como en Colombia y Venezuela, o monopartidismos, como en México. 


¿Por qué les cuento toda esta historia? Porque, realmente, la democracia es un fenómeno 
nuevo en la América Latina de los últimos veinte años; pero lo que es inusual en la región es la 
velocidad con la que ha ocurrido esta nueva inclusión política de las últimas dos décadas. 


Los titulares de los periódicos tienen que ver con elecciones más o menos limpias y con 
líderes que parecían estar por fuera o en contra del sistema. Aparecen líderes que lucen diferente, 
como Hugo Chávez, Evo Morales, Lucio Gutiérrez, Alejandro Toledo, etcétera. Realmente encontramos 
líderes nuevos; también está Vicente Fox, que increíblemente antes estaba fuera del sistema y ahora 
actúa dentro de él. 


Esta inclusión, por detrás de los titulares periodísticos, en realidad implicaba nuevos 
mecanismos de participación. Fijense que en dos décadas se creó un universo de mecanismos que 
posibilitó que la gente ahora no solamente esté representada a través de Congresos como éste, sino 
que también participe en decisiones de política pública. La región creó -y quiero mencionar algunos de 
estos elementos- los presupuestos participativos, la veeduría ciudadana, las mesas de diálogo, las 
mesas de pobreza, las cuentas públicas en Internet, los referéndum, las convocatorias, las consultas 
sobre estrategias de desarrollo y de reducción de pobreza, las iniciativas populares, etcétera. O sea 
que se trata de un número agotador de instrumentos que se crearon en dos décadas para que la gente 
participe en las decisiones políticas públicas y que no solamente esté representada. 


Hoy por hoy, como ustedes saben, es imposible cambiar una ley, vender una empresa o 
cambiar el currículum educativo sin consultar a la gente. Tal vez el ejemplo más conspicuo de esto sea 
la consulta popular que hizo Bolivia en el año 2004 con respecto a su estrategia de reducción de 
pobreza. Concretamente, el Gobierno de ese país consultó el documento mismo con setenta mil 
bolivianos. Eso equivaldría a que Argentina consultara sus problemas de retenciones con trescientos 
sesenta mil argentinos -con la cantidad de talleres y reuniones que ello requeriría- o a que los Estados 
Unidos consultaran su reforma pensional con tres millones de americanos. 


A la gente se le ha dado una participación distinta, y la verdad es que la usa y que está 
encantada con ella. El mejor indicador de esto es que el número de ONG en América Latina, en los 
últimos veinte años, casi se ha duplicado por millón de habitantes, aun cuando la población ha crecido. 
Es decir que la gente usa los mecanismos de participación de manera muy activa. 


En los últimos cinco años, esa participación comienza a desplazarse hacia el protagonismo; la 
gente ya no solamente participa en comités, sino que es protagonista en la calle. 


¿Por qué les cuento todas estas cosas que ustedes ya saben? Porque creo que la región ha 
logrado, en términos de inclusión política, lo que China consiguió en términos de transformación 
económica. Ellos fueron de la planificación central al capitalismo salvaje, en la misma doble cara con 
que nosotros fuimos de la no democracia a la democracia protagónica. 


Esto, en sí mismo, no tiene nada de malo ni de bueno; en lo que me es personal, pienso que 
es algo muy bueno porque le da sostén a las reformas. El tema es que al mismo tiempo y con la misma 
velocidad, no hemos fortalecido y consolidado las instituciones que hacen que esa democracia se 
mantenga. Cuando uno piensa en instituciones, enseguida le vienen a la mente los tribunales 
electorales o defensorías del pueblo, pero esto va mucho más allá. Por ejemplo, siempre digo que no 
hemos invertido suficiente en oficinas de apoyo técnico a los Congresos, y por otra parte le estamos 
pidiendo a nuestros parlamentarios que legislen sobre temas de diversidad técnica enorme sin el apoyo 
técnico adecuado. 


Tampoco hemos hecho lo propio con nuestro sistema y nuestras agencias de seguridad 
pública y más claramente visibles son todas estas sombras o reformas incompletas, en el tema judicial 
y, en particular, en el relativo al Poder Judicial. Las reformas judiciales que hemos intentado realizar, 
con apoyo del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), durante los últimos diez 
años, realmente han dado frutos mixtos. Se ha aumentado un poco el acceso; ahora tenemos Jueces 
de Paz, Jueces en Comisarías, etcétera, pero no hemos mejorado la calidad, la eficiencia ni la 
velocidad de los sistemas de justicia, y hablo de los sistemas de justicia porque esto va mucho más allá 
de las cortes. 


No quiero abundar demasiado porque esta es la Casa de la democracia, por lo que ustedes 
conocen el tema mucho mejor que un servidor, pero sí me parece importante decirles que esto está en 
el horizonte de América Latina; tenemos que trabajar en las instituciones que hacen que la democracia 
funcione, y esto nos va a ocupar en los próximos tres a cinco años. 


-La segunda transición, que es más cercana al corazón profesional de quien habla, es esta 
idea de pasar de crecimiento a desarrollo. 


No tengo que decirles que la región ha venido creciendo mucho, y si el escenario conservador 
de la evolución de la economía mundial se mantiene -esto es, una recesión liviana en los Estados 
Unidos- en 2008 también vamos a crecer mucho, por lo que la región va a seguir creciendo. 


-¿Cuando digo “mucho”, a qué me refiero? Tengo un pequeño gráfico que muestra el 
crecimiento de América Latina desde los años sesenta. Como allí se puede apreciar, hoy crecemos 
más o menos a la velocidad en que lo hacíamos al final de los sesenta. Al comienzo de los setenta nos 
ayudó mucho el primer “shock” petrolero; pero uno puede decir que hace treinta años, por lo menos, 
que no crecíamos a la velocidad con que lo hacemos ahora. 


Este crecimiento que vemos ahora es particularmente alentador porque se asientan en dos 
condiciones. La primera de ellas tiene que ver con los términos comerciales mucho más favorables que 
tenemos. 


-Y quiero decirles qué tan favorables son. Fíjense en este otro gráfico; estos son los llamados 
términos de intercambio, es decir, básicamente el precio de lo que exportamos comparado con el 
precio de lo que importamos. Queremos que esa serie suba, y hace por lo menos quince años que no 
teníamos precios como los actuales. 


Al mismo tiempo, decía que esto no es solamente porque tuvimos condiciones favorables, 
sino que también creemos que nuestro crecimiento es más sostenible ya que la calidad de la política 
económica en América Latina ha mejorado. Es difícil decir esto: la gente no quiere aceptar que se ha 
mejorado, pero es así. La calidad de la política económica, en promedio, en América Latina ha 
mejorado, y mucho. Casi todos los países -menos tres pequeñitos- tienen superávit fiscal primario, es 
decir, el superávit que uno tiene antes de pagar intereses. La gran mayoría de los países 
latinoamericanos tiene superávit fiscal global. En América Latina tenemos más países que califican 
para entrar a la Unión Europea, por su posición fiscal, que en la propia Unión Europea. Es más; creo 
que la disciplina fiscal, el superávit fiscal, se ha convertido en una bandera política, casi de machismo 
político. Uno no podría pararse hoy y decir “tengo un déficit grande”. Cuando era jovencito -hace ya 
muchos años- se decía que era bueno el déficit porque éramos países jóvenes, es decir, estábamos 
creciendo. Como los jóvenes son consumidores netos de los recursos familiares, se decía que cuando 
crecieran, iban a contribuir a la familia. Eso ya no existe; ahora la palabra es “superávit”. 


De la misma forma, la política monetaria ha mejorado de manera importante. Obsérvese que 
tenemos bancos centrales mucho más independientes, mucho más conservadores y mucho más 
competentes. Son instituciones mucho más fuertes que las que había antes, al punto de que algunas 
se han comprometido con metas de inflación. Entonces, tenemos media docena de bancos centrales 
que siguen metas de inflación, incluido el Uruguay. Que se cumplan o no es secundario; el punto es 
que se comprometen, que sienten que tienen la capacidad para comprometerse. 


Además, la política económica ha mejorado, lo que se pone en evidencia por la posición de 
deuda que tenemos. La gran mayoría de los países ha aprovechado la bonanza para pagar deudas, 
que es una especie de regalo para nuestros hijos, incluido Venezuela, que con todas sus heterodoxias 
fiscales, ha pagado deuda. No es sorprendente que no tengamos riesgo de tasa de interés; no 
tenemos riesgo de tipo de cambio, no tenemos riesgo de repagos; no hay que hacer grandes repagos 
este año en la región, con excepción de Jamaica. Por lo menos, tenemos dos países que tienen grado 
de inversión y seis que pueden llegar a tenerlo muy pronto; o sea que uno diría que se puede celebrar, 
ya que hay mucho crecimiento real y sostenible. 


Pero la transición, la sombra, está en que este crecimiento todavía no es desarrollo. ¿Por 
qué? Porque detrás de todo el ruido que nos causa el día a día, la distorsión de la política económica, 
los “shocks” y las incertidumbres, en el largo plazo el desarrollo depende solamente de tres cosas: las 
preferencias, la tecnología y los recursos. Si observamos, aun cuando crecemos, ninguno de los tres 
parece estar cambiando de una manera masiva. Pensemos en las preferencias latinoamericanas, 
¿cuáles son las que importan? La primera es la preferencia por el ahorro. ¿Hemos aprendido a ahorrar 
más? La respuesta es no. La tasa de ahorro de la región sigue siendo, en promedio, el 20% del 
Producto Bruto Interno -en algunos países el 21% y en otros el 19%=- y ha sido así en los últimos 
cuarenta años. Quiere decir que no tenemos una mayor preferencia a ahorrar. 


La segunda preferencia que importa es la educativa. ¿Estamos invirtiendo en educación? 
Claro que todo el mundo gasta en educación, ¿pero tenemos preferencia por la educación? En este 
sentido, un buen indicador, que es bastante reciente, es el resultado del único examen internacional 
comparable de alumnos que existe a través del mundo, cuya sigla en inglés es PISA. Solamente son 
seis los países de América Latina que se han animado a introducir este examen en el año 2006. En 
realidad, había más países, pero como les fue mal lo dejaron. Pocos fueron valientes y se quedaron, y 
uno de ellos es el Uruguay. 


Cuando se observan los resultados del PISA y se destila un poco la información -que es 
mucha- hay un dato que revela que no estamos criando una generación cognitivamente superior a 
nosotros. ¿Por qué? Tal vez el indicador más importante es el desempeño de los chicos de 15 años en 
ciencia. Los educadores señalan que si no se aprende ciencias entre los 12 y los 16 años, ya no se 
aprende más. El indicador en esa área señala que solamente el 17% de los jóvenes de 15 años 
latinoamericanos tienen un conocimiento científico por arriba de la media. El promedio de la OCDE - 
esto es, el resto salvo América Latina- para ese indicador es del 60%. Entonces, claramente no 
tenemos una nueva generación que cognitivamente sea superior a nosotros. 


Por último, una preferencia que sí está cambiando, pero que no tiene nada que ver con la 
bonanza, es la preferencia por la fertilidad. Tal vez esta es la gran revolución latinoamericana, que 
ocurre en los dormitorios más que en la calle. Hace cuarenta años, la mujer latinoamericana tenía un 
promedio de seis hijos en su vida fértil; ahora tiene un poco más de dos y se espera que para el año 
2050 tenga la misma cantidad de hijos que el promedio de la OCDE, que es de un poquito más de un 
hijo. 


Quiere decir que no vemos un cambio de preferencias. Se puede decir que en las 
preferencias está la tecnología y los recursos. Entonces, no habré cambiado mis preferencias; tal vez 
lo que he cambiado son mis tecnologías. 


Cuando uno observa si la bonanza ha venido con tecnologías, no encuentra una evidencia tan 
clara. A modo de ejemplo, voy a brindar algunos indicadores indirectos de la falta de cambios 
tecnológicos. La primera pregunta obvia es cuántas nuevas industrias -no las mismas, más grandes- 
hemos creado en América Latina en los últimos seis años. La verdad es que no hemos creado muchas. 
Se puede pensar en el turismo médico, en la agricultura de alto valor agregado en la costa sur del 
Pacífico -es decir, Chile y Perú- y algo de “rebranding” orgánico de cafés y vinos, pero no mucho más. 


-El otro indicador de tecnología, que tal vez es el más duro, refiere a cuánto ha cambiado 
nuestra penetración en el comercio mundial, esto es, cuánto comercio mundial tiene un 
latinoamericano como socio. En este sentido tenemos otra gráfica bastante interesante denominada 
“Participación en el Comercio Mundial”. Aquí vemos la penetración comparativa de América Latina 


definida en cuánto de ese comercio mundial tiene a uno de nosotros como socio, y abarca desde el 
año 1980 hasta nuestros días. La línea verde en la base del gráfico somos nosotros. Como los 
señores Senadores podrán observar, nuestra penetración es y ha sido siempre el 5% del comercio 
mundial. Por otro lado, la línea roja muestra la penetración de Asia, que era casi la misma que la 
nuestra en 1980 y ahora tiene cinco veces más. Uno se pregunta: si América Latina quedó igual y Asia 
se quintuplicó, ¿a quién le sacó Asia ese porcentaje? La verdad es que la gran diferencia la ha hecho 
Asia contra los Estados Unidos; es decir que Asia no solamente compitió y penetró, sino que lo hizo 
contra el más duro. 


Entonces, acá tampoco vemos un cambio tecnológico grande que nos haya permitido abrir 
mercados en la región. 


-La siguiente pregunta que nos hacemos es si la región ha podido cambiar su productividad; 
ese sería un indicador del cambio tecnológico. 


En este nuevo gráfico figura el promedio de los últimos cuatro años del crecimiento anual de 
productividad. La barra roja muestra que la productividad promedio en América Latina creció un 1% por 
año; durante la bonanza, nuestra productividad creció un 1%. Los agnósticos dicen que si no 
hubiéramos hecho absolutamente nada, si nos hubiéramos ido todos los latinos de vacaciones, el 
crecimiento natural de la productividad en la región también hubiera sido del 1%. Fíjense que la barra 
más alta muestra a China, luego le sigue India, después Indonesia y, por último, Chile. Si uno mira toda 
esta evidencia indirecta, piensa que no parece que hayamos cambiado las tecnologías. Este es el 
segundo elemento del desarrollo que no ha cambiado. 


Frente a eso, uno piensa que habrá cambiado el tercer elemento, es decir, los recursos. No 
seremos diferentes en cuanto a nuestros comportamientos ni conocimientos, pero tal vez encontramos 
más recursos, y eso nos hará desarrollar. Y la respuesta es que eso no está tan claro. ¿Qué recursos 
nuevos tiene la región en los últimos diez años? Como pueden ver, aquí me estoy extendiendo un 
poquito más de la época de bonanza. Hay más gas en Camisea, Perú, en la medialuna boliviana y en 
la plataforma submarina brasileña, como ahora nos dice Petrobrás; a su vez, hay algunos minerales 
más, sobre todo oro en el Perú (Yanacocha) y en Guatemala. La expansión del Canal de Panamá, que 
es un gran recurso de la región, todavía está por llevarse a cabo. 


Otro aspecto muy importante es el siguiente, aunque podríamos decir que se trata de un 
recurso casi negativo. Desde 1990, emigraron unos 15:000.000 de latinoamericanos a los Estados 
Unidos y a Europa. Ahora, esas personas nos mandan remesas. El número de remesas es realmente 
impresionante: el año pasado estos emigrantes enviaron US$ 60.000:000.000, cifra que se ha 
convertido en un recurso para la región. Un tercio de ese monto va a México. No obstante se trata de 
un recurso un poco extraño, porque uno no puede saber cuál es el valor neto de esto. 


Cuando uno suma todo -preferencias, tecnologías y recursos- no se concluye que el 
crecimiento de la región sea el desarrollo. 


-Y para hacer una “prueba” final -prueba entre comillas, porque tiene poco de científica- uno 
se puede preguntar cuánto hubiera sido el crecimiento de la región si los precios internacionales fueran 
hoy los mismos que en 2002, es decir, si nada hubiera cambiado y el crecimiento mundial hubiera sido 
el mismo que en ese año. Si hubiéramos congelado al mundo y sus condiciones sociales en el año 
2002, ¿qué hubiera pasado con América Latina? Lo que hubiera pasado se muestra en este nuevo 
gráfico. Si bien los colores aparecen un poco perdidos, se puede apreciar que las barras grises 
muestran el crecimiento de los países que se observó en los últimos cuatro años. Las barras azules 
representan el crecimiento según los precios del año 2002. Lo que figura al final, a la derecha del 
gráfico -la barra de color amarillo- es lo que realmente creció la región: un 5% por año -el acumulado 
es mucho más- y cuánto hubiera crecido si los precios hubieran quedado como estaban. Allí se ve que 
el crecimiento es mucho menor. 


La conclusión que uno saca es que la mitad del crecimiento que estamos observando se debe 
a factores externos favorables; el término “buena suerte” de la gráfica está demasiado conspicuo, y 


habrá que cambiarlo; no obstante, uno puede decir que por lo menos la mitad del crecimiento que se 
dio, se debe a factores externos favorables. 


La segunda transición fue convertir el crecimiento en desarrollo; de eso se va a tratar la 
agenda económica en los próximos tres años. 


-Por su parte, la tercera transición consiste en pasar de la prosperidad a la oportunidad. Como 
los señores Senadores sabrán -no tengo que decirlo- la región tiene una alta incidencia de pobreza; no 
importa cómo se mida, eso es una realidad. Por otro lado, con esta bonanza económica la pobreza 
comienza a descender; esto no se dice mucho en público, pero es la verdad. 


-En el siguiente gráfico se define a la pobreza tomando como parámetro a una persona que 
cobra US$ 2 al día o menos, y se define a un pobre extremo como alguien que percibe US$ 1 al día o 
menos. Allí veremos que, aunque es algo leve, la pobreza comienza a bajar. A medida que eso ocurre 
el debate político empieza a cambiar, se deja de hablar de la pobreza y se comienza a hablar de la 
desigualdad. En definitiva, los latinos dejamos de preocuparnos tanto por la pobreza y empezamos a 
hacerlo por la desigualdad. 


En realidad, hay motivos por los que preocuparse porque, con alguna excepción de países al 
sur del Sahara, en África, nuestra región es la parte del planeta con mayor grado de desigualdad en el 
mundo. Precisamente, los números muestran que Brasil, Paraguay y Bolivia baten récords mundiales. 
Esto en el Uruguay no es tan notorio, porque la gente no está acostumbrada a esos números, pero lo 
cierto es que tenemos un problema serio de desigualdad en la región, y no se trata solamente de 
desigualdad de ingresos, sino también en la tenencia de activos -sobre todo de tierras- en los 
resultados de la atención en salud, sobre todo primaria y preventiva, y -lo que es muy importante- en 
los resultados educativos. 


-A este respecto quisiera mostrar un ejercicio que fue muy complejo de hacer, pero que hoy 
es posible reseñar dada la existencia de buenas encuestas. Concretamente, se trata de una 
comparación entre dos niños. Como se ve en la pantalla, el niño al que se hace referencia en color azul 
tiene cuatro hermanos y forma parte de un hogar rural encabezado sólo por un progenitor -madre o 
padre- que es analfabeto y gana US$ 1 por día. Por su parte, el niño al que se alude en color rojo, vive 
en un hogar con un solo hermano, en una ciudad y en un hogar encabezado por dos padres que 
terminaron secundaria y ganan US$ 25 por día. Lo que se mide aquí es la probabilidad de que el niño - 
uno u otro- termine sexto grado a tiempo; hablamos de sexto grado porque es definitorio en la escuela 
primaria. Es algo muy interesante, y si se observa la gráfica que corresponde a El Salvador, se verá 
que la probabilidad del niño que vive con un solo hermano en la ciudad es el doble que la de aquel niño 
rural; la relación es casi uno, por lo que se supone casi probable que terminará la primaria a tiempo. 
Sin embargo, si vemos abajo, antes de la última barra, en la gráfica que corresponde al Brasil, un país 
que se supone moderno y con un grado de inversión que está casi a la vuelta de la esquina, con futuro 
y acceso al mercado, notaremos una gran diferencia de probabilidades, ya que es casi seguro que el 
niño referido en la gráfica de color azul, que es el rural, no terminará la primaria. 


Es obvio que existe un tremendo problema de desigualdad en la región y no es sorpresa que 
ella se traduzca en debate y bandera políticos. Debemos tener igualdad. En mi opinión, esa bandera 
política de la igualdad es equivocada; el tema no es la igualdad sino la equidad; no se trata de la 
desigualdad de ingresos, sino de oportunidades para generarlos. Cada uno de nosotros somos un 
resultado socioeconómico. Piensen en cuánto gana cada uno, cuánto sabe, dónde vive, qué tan 
saludable es, etcétera, y verán que es un resultado socioeconómico. Ese resultado es el producto de 
dos tipos de variables: una de ellas, corresponde a las circunstancias que enfrentamos cuando 
empezamos en la vida y sobre las que no tenemos ningún control, es decir, dónde nacimos, el color de 
la piel, el género, etcétera; la otra variable está compuesta por el esfuerzo, el talento y la suerte que 
tuvimos. 


En América Latina tenemos el mito popular -y realmente ha sobrevivido- según el cual la 
circunstancia es mucho más importante que el esfuerzo; el resultado que observamos tiene mucho 
más que ver con la familia de la que venimos que con el esfuerzo que pusimos. 


En el Banco estamos haciendo un esfuerzo -y creo que en ese sentido hemos logrado algunos 
resultados- para comenzar a medir cuánto de esto es mito y cuánto es realidad. Estamos creando una 
metodología para medir la oportunidad humana, es decir, por ejemplo, qué oportunidad tienen los niños 
del Uruguay en comparación con los de la Argentina. 


SEÑOR PRESIDENTE.- ¿Qué oportunidad tienen los niños del Uruguay? 
SEÑOR GIUGALE.- No tenemos los cálculos correspondientes, pero los podemos hacer. 


Estamos tratando de medir la oportunidad, y si bien es altamente complejo, las encuestas que 
realizamos en hogares representan a doscientos millones de niños latinoamericanos en dos momentos 
del tiempo: en 1995 y en 2005, para 19 países. Los dos resultados principales son los siguientes. 
Entre un cuarto y la mitad de la desigualdad que vemos entre nosotros se explica por las 
circunstancias que enfrentamos cuando éramos niños, con variables que no tienen nada que ver con 
nuestro esfuerzo. O sea que hay una realidad importante detrás del mito de la falta de oportunidad. 
¿Cuáles son las variables que importan? Las dos que definen más que ninguna otra son, por un lado, 
la educación de la madre y el ingreso del padre y, por otro, el lugar donde uno nació, el color de la piel 
y el género. 


Ahora bien, nos dirán: es muy triste, pero hemos podido explicar la desigualdad entre adultos. 
¿Qué va a pasar con la nueva generación? Entonces, nos pusimos a medir las oportunidades de los 
niños en todos los niños latinoamericanos y encontramos cuatro tipos de países. 


-Lo que les voy a mostrar ahora es casi una primicia, porque solo ha sido mostrado al público 
en las últimas 24 horas en dos presentaciones; es una taxonomía de países. Por un lado, tenemos la 
medición de desigualdad observada entre adultos. Vemos los que tienen desigualdad relativamente 
alta y los que tienen desigualdad relativamente baja y en esto pongo énfasis en la palabra 
“relativamente”, porque es respecto a la región que ya tenía problemas grandes. 


Por otro lado, uno mide los países de acuerdo a si tienen oportunidades para sus niños, ya 
sea relativamente bajas o relativamente altas. Esto genera cuatro tipos de países. Por ejemplo, 
llamamos trampa de desigualdad a la situación en la cual los adultos tienen mucha desigualdad y los 
hijos de los adultos tienen poca oportunidad. En este caso, no va a haber transición generacional, lo 
cual es tremendo. Fíjense que los países que sí van a tener transición -que sería lo opuesto, es decir, 
los que hoy tienen mucha desigualdad entre adultos pero relativamente más oportunidad entre sus 
niños- son Brasil, Chile, Ecuador y México. 


Los que tienen relativa equidad -y de vuelta ponemos énfasis en la palabra “relativa”, es decir, 
los que tienen relativamente poca desigualdad entre los adultos y bastante oportunidad de los jóvenes- 
son Argentina, Costa Rica, Uruguay y muy llamativamente Venezuela. Esto prueba que no es cuestión 
de modelos económicos o heterodoxias, sino que hay algo más en juego. 


No quiero aburrirlos demasiado. Reitero que me estaba refiriendo a la tercera transición, 
consistente en el pasaje de la prosperidad a la oportunidad. Creemos que la bandera social y el debate 
político alrededor de la desigualdad en sí misma, no significa nada; el tema es si hay desigualdad de 
oportunidades. 


-La cuarta transición es pasar de tener un Estado a tener resultados. Tampoco tengo que 
decirles que históricamente los latinoamericanos hemos desconfiado del Estado y por eso nos hemos 
rehusado a financiarlo; nadie quiere pagar por el Estado. Decir esto en el Uruguay es mucho; 
recuerden que estoy hablando de promedios. La recaudación tributaria en América Latina, en 
comparación con el Producto Bruto de esta región, ronda el 12%. ¿Cuánto recauda, entonces, el 
Estado latinoamericano? Un 12%. ¿Cuánto colecta el país promedio de la Unión Europea? Un 25% de 
su Producto Bruto, o sea, más del doble, a pesar de que la Unión Europea no cuenta con industrias 
extractivas a las que se les pueda fijar impuestos, como sí tenemos nosotros. La recaudación tributaria 
del Brasil incluye, por ejemplo, los impuestos a Petrobrás y otro tanto ocurre con PEDEVESA en 


Venezuela. Aun así tenemos menos de la mitad del ingreso tributario de la Unión Europea. ¿Por qué? 
Porque desconfiamos del Estado. 


Esta situación nos ha llevado a un equilibrio o trampa de bajo nivel en la cual los 
latinoamericanos hacemos como que pagamos impuestos y el Estado hace como que nos da servicios. 
Con el advenimiento democrático detonó un esfuerzo para reconstruir la confianza en el Estado y en 
los últimos diez años hemos intentando reconstruirla. Aclaro que cuando digo Estado no me refiero 
solamente al Gobierno, sino también a los Poderes Legislativo, Judicial y demás. Nuestro esfuerzo 
inicial para reconstruir la confianza se enfocó en la lucha contra la corrupción que, sin ninguna duda, es 
una buena lucha, por lo que fue un buen esfuerzo. Aunque como ciudadanos no lo sintamos, la verdad 
es que hemos logrado mucho en la reducción de la corrupción. 


-En la siguiente transparencia vemos la imagen del mapamundi del control de la corrupción en 
el mundo en el año 2006, donde se muestra en qué lugar están bien los sistemas de control y dónde no 
lo están. Los países han sido coloreados de verde, amarillo o rojo. Por supuesto, un país prefiere ser 
de color verdecito. En América Latina tenemos un par de países en color rojo -que no vamos a 
nombrar- un par de verdecitos -que sí se pueden nombrar- y el resto se presentan en color amarillo, lo 
que significa que no son ninguna maravilla, pero tampoco un desastre. 


Estamos observando aquí el resultado de casi diez años de lucha contra la corrupción basada 
en programas como la publicación de las cuentas públicas en Internet. Las compras de varios Estados 
de América Latina se pueden ver hoy en la red, en una actitud que inauguró México hace diez años con 
el sitio Compranet y que luego Guatemala imitó. De esta manera, han mejorado las administraciones 
tributarias y las agencias son de mejor calidad. Lo mismo ocurre con nuestras aduanas y con nuestras 
reguladoras de infraestructura. 


Si hemos progresado bastante en la lucha contra la corrupción, uno se pregunta cómo puede 
ser que la gente todavía no confíe en el Estado, se rehúse a financiarlo y sigamos entrampados en el 
equilibrio de bajo nivel que mencionábamos. En mi opinión, la respuesta es que hemos atacado la 
transparencia, pero no la eficacia del Estado. El Estado todavía no le brinda a la gente los servicios 
concretos con la calidad y en la cantidad que ella quiere. Esto significa que hemos avanzado en la 
transparencia pero no en la eficacia. 


-En la gráfica se muestra la eficacia o efectividad del Estado. Se puede observar que la región 
latinoamericana está muy por debajo del promedio de la Organización para la Cooperación y el 
Desarrollo Económico (OCDE) =-EOCD, en sus siglas en inglés- cuyo valor se refleja en la barra más 
alta. Cuando nos preguntan cómo hacer para aumentar esa efectividad, siempre respondemos: “Vamos 
a gastar más en esto o en lo otro”. El Estado siempre se ha podido comprometer con los insumos, 
destinando, por ejemplo, el 6% del Producto Bruto para la educación o el 1% para infraestructura. Es 
cierto que nos comprometemos con los insumos, pero nunca lo hacemos con relación a los resultados 
que le pedimos al Estado. 


En el pasado, ningún Gobierno se quiso comprometer a que los niños de segundo grado 
pudieran leer 60 palabras por minuto, a que los bebés en su primer año de vida -más allá de su raza- 
crecieran 25 centímetros, o a que la tasa anual de homicidios cada 100.000 habitantes fuera de 15 y no 
de 27 como es en la actualidad. En la OCDE dicha tasa es del 2. 


Nadie ha querido comprometerse a que el costo logístico exportado sea de quince centavos 
por dólar, a pesar de que en la OCDE es de diez y en América Latina, de casi treinta. Nadie se ha 
comprometido tampoco a que cuando una mujer esté dando a luz, en el momento físico de pujar, si 
mira para abajo vea a un profesional médico, ya sea un médico o una enfermera. La pregunta es por 
qué los Estados no se han comprometido a esto en América Latina y la razón es que no teníamos 
tecnología en tres áreas fundamentales para esta nueva escuela del manejo público llamada “manejo 
público por resultados” que se está generando en el mundo. Varios países de América Latina han 
empezado a hacerlo de esta manera, justamente porque ha habido un avance en esas tres áreas, es 
decir, en los estándares, en la atribución y en el monitoreo y evaluación. 


Quisiera hablar de todos estos avances, pero dado que tengo poco tiempo sólo voy a 
contarles una historia sobre los estándares, que me parece que es el más simple y el que más 
rápidamente se puede hacer efectivo. Un estándar es un resultado o una promesa concreta que pueda 
ser comprendida por los ciudadanos. Se debe poner énfasis en que los ciudadanos entiendan que con 
cierto gasto se va a lograr determinado objetivo. 


-En este sentido, les mostraré un ejemplo -que, por supuesto, no prueba nada, y de ahí lo 
acientífico de mi presentación- sobre cómo eran los estándares educativos en el Perú. No creo que 
esto se pudiera aplicar directamente al Uruguay, pero me parece que vale la pena mencionarlo para 
que vean cómo está -o estaba- la región en términos de estándares. El estándar educativo en el Perú 
para chicos de segundo grado figuraba en Internet y decía lo siguiente: “Un alumno de segundo grado 
deberá reflejar el funcionamiento lingúístico de los textos y sistematizar sus conclusiones para mejorar 
su lectura y las estrategias de producción de textos”. Yo leí esta definición a expertos en educación y 
ninguno de ellos la entendió. Imagínense que esto debía ser entendido por una madre analfabeta o por 
una educada, pero como ninguna lo entendía, el resultado en términos de cuánto podían leer los niños 
era cero. 


A continuación, quisiera mostrarles un video clip de sesenta segundos sobre niños peruanos 
de segundo grado de escuela pública que tratan de leer siguiendo ese estándar. Comento que esto lo 
hicimos para mostrárselo a los candidatos presidenciales de la campaña que ya terminó. 


(Se proyecta un video) 


-Estos niños fueron filmados al azar por una directora profesional de cinematografía a quien le 
encargamos este trabajo. En realidad, se filmó a cientos de niños y se puso un minuto en la 
presentación. Como pueden apreciar, la fluidez promedio que encontramos -con el estándar que 
mencionábamos- era de 15 a 20 palabras por minuto. Para que tengan una idea, en los Estados 
Unidos, cuando un niño de segundo grado lee menos de sesenta palabras por minuto, le asignan una 
educación especial; es la línea de educación para retrasados. ¿Por qué? Porque con los estándares 
que había la gente no sabía qué esperar. 


Esta película tiene una duración de 25 minutos y fue distribuida en el Perú. Por supuesto que 
fue utilizada por los medios de comunicación y se mostró a los candidatos. También todo esto causó un 
poco de revuelo institucional en el país pero, además, esa misma noche, las madres sabían que sus 
hijos debían leer por lo menos sesenta palabras por minuto. Ese es el estándar que el país ha 
adoptado ahora. Fue muy simple. Por ejemplo, la madre le dijo una noche a su hijo que leyera un libro 
y vio que no podía leer sesenta palabras por minuto; entonces, pidió que se hicieran reformas. Lo que 
marcó la diferencia entre lo que había antes y lo que hay ahora es que existe un estándar simple que la 
gente puede entender. 


Podría extenderme más en este tema porque se trata de una nueva escuela de pensamiento, 
con tecnologías que empiezan a adoptar los líderes más avanzados. Quiero destacar lo que está 
sucediendo en algunos Estados brasileños y provincias como, por ejemplo, Minas Gerais, en donde 
creo que ya lo han adoptado -Colombia lo ha hecho en algunos sectores- manejando la cosa pública 
por resultados; es decir, se comprometen a contratos de desempeño. Esto detona reformas y 
profesionaliza los gabinetes. 


En síntesis, hemos planteado las cuatro transiciones y dijimos que tenemos una democracia a 
la que todavía le faltan algunas instituciones para hacerse sostenible; hablamos de un crecimiento que 
no era completamente desarrollo, mencionamos una prosperidad que no nos ha dado más 
oportunidades y ahora nos referimos a un Estado que no nos da los resultados esperados. 


-La última transición que quiero mencionar -como no tengo mucho tiempo voy a ser injusto 
con algo que es muy importante- es la que llamo de recursos a reservas. El tema aquí tiene que ver 
con la actitud que hemos tenido hacia los recursos naturales de la región. Como todos saben, la región 
tiene una riqueza biológica única, cuyo valor intergeneracional es enorme. Cuando comenzó nuestro 
esfuerzo para preservar la riqueza biológica, se inició como un intento de conservación, debido a que 


fundamentalmente estaba financiado desde afuera. En los últimos cinco años, nos estamos dando 
cuenta de que la preocupación por los recursos naturales tiene que ver más con la sostenibilidad del 
crecimiento que con la conservación de la belleza. Entonces, el tema no solamente radica en la belleza 
sino también en el dinero; no podremos seguir creciendo si no utilizamos nuestros recursos naturales 
de una forma más sostenible. 


En este sentido, hay dos fuerzas que están complicando: una es el calentamiento global - 
sobre el que podemos hacer muy poco- y la otra es la planificación del uso de los recursos, sobre lo 
que podríamos hacer mucho y estamos haciendo muy poco. Hasta ahora solamente hemos intentado 
hacer cosas desde el punto de vista fiscal como, por ejemplo, estabilizar los ingresos fiscales por 
ciertos recursos naturales. Todos los países que lo intentaron tuvieron resultados mixtos, con la 
excepción de Chile con su Fondo del Cobre. Los demás, cada vez que vieron crecer sus reservas, el 
apetito político fue tal, que enseguida se apropiaron de ellas. 


-Finalmente, termino mi exposición con este gráfico que detalla las cinco transiciones, que 
tienen luces y sombras. Tengo la impresión de que América Latina ha sido muy exitosa en nadar hasta 
la mitad del río, pero la cuestión es qué va a pasar ahora, es decir, si seguirá hacia delante o si volverá 
para atrás. 


SEÑOR COURIEL.- Agradezco la exposición realizada que, sin duda, es interesante. Simplemente 
quisiera hacer algunas reflexiones y la primera de ellas tiene que ver con la problemática de la 
democracia. Considero que América Latina ha avanzado, puesto que en la década del setenta, el 90% 
de las sociedades latinoamericanas no tenía un régimen democrático y, en la actualidad, más del 90% 
tiene gobiernos democráticos. Esto demuestra que el avance ha sido significativo. Se podría decir que 
hay mucha democracia electoral: hemos mejorado los sistemas electorales y las elecciones son más 
libres, más limpias y reflejan una mayor participación. Sin embargo, pienso que existe un problema 
relacionado con la calidad de la democracia y éste no es un tema menor en América Latina. No es el 
caso del Uruguay, pero en el continente todavía seguimos teniendo ciudadanos de primera y 
ciudadanos de segunda; de primera, particularmente, ante el Poder Judicial, la Policía y otras 
instituciones estatales. Es aquí en donde, en mi opinión, se ponen de manifiesto los problemas de 
igualdad. Es muy difícil separar la calidad de la democracia, de las desigualdades. 


Las desigualdades a que me refiero son de etnia, que no la tenemos en el Uruguay, pero sí 
nítidamente en Bolivia, en Perú, en Ecuador, un poco en México y, sin dudas, en Guatemala; de 
género, que a veces tiene que ver con la de etnia y otras no, pero es muy grave y está presente en 
todos los países de América Latina, y la de sectores sociales, clases sociales, niveles de ingreso o 
estratos -como guste llamarla- que se reflejan en la calidad de la democracia. Este es el primer 
comentario que quería realizar. 


Por otro lado, el señor Giugale hacía referencia a la calidad de la política económica. Es 
posible que haya más instrumentos y que se trabaje mejor, pero el punto es cómo la medimos. Tengo 
la sensación de que la política macroeconómica, desde hace mucho tiempo sigue siendo casi 
similar -prácticamente sin cambios- y su claro objetivo es la estabilización, lo que no está mal. 
El tema es que, a veces, nos preocupamos tanto por la estabilización que podemos afectar el 
crecimiento, aunque no en este momento en que, como expresa el señor Giugale, más de la mitad 
proviene de los precios internacionales. Seguramente coincido con esta idea, pero lo cierto es que la 
política macro para la estabilización puede afectar enormemente a la estabilidad. 


A veces también dudo de la calidad de la política económica, sobre todo con relación a los 
ejemplos que usted citó, en particular para señalar que cuando era niño había menos deuda. Sin duda, 
en esa época estaba más presente el “keynesianismo”, también en los Estados Unidos; a su vez, en el 
mundo desarrollado se practicaba más el “keynesianismo”. En estos momentos, con deudas tan altas, 
es muyy difícil que podamos sostener el déficit fiscal, porque hay que cumplir. Entonces, el tema de la 
deuda está limitando nada menos y nada más que el gasto social, elemento absolutamente relevante 
en lo que tiene que ver con la desigualdad. 


Por esa razón, en buena medida, la política fiscal se piensa en términos de inflación. Sin 
embargo, en los hechos es discutible que el déficit fiscal haya sido la causa de la inflación. A este 


respecto, podría referirme a cantidad de trabajos realizados en América Latina en los que se explica 
con nitidez que el propio Fondo Monetario Internacional nunca pudo demostrar empíricamente que el 
déficit fiscal tenga que ver con la inflación. En la actualidad, el problema se centra en los superávits 
primarios, sobre todo, para asegurar el pago de los intereses de la deuda, lo cual, por supuesto, está 
bien. 


En materia monetaria, por ejemplo, nos encontramos con que el año pasado hubo inflación 
debido a los precios internacionales de los alimentos por un lado y, por otro, de la energía, como 
consecuencia del petróleo. Cuando hablamos de precios de intercambio, no debemos olvidar que hay 
países importadores de petróleo que no tienen estas ventajas a que el señor Giugale hacía referencia 
en el gráfico; este es, por ejemplo, el caso del Uruguay. 


En consecuencia, tenemos precios internacionales de los alimentos y de la energía muy altos, 
a lo que debemos sumar los problemas ocasionados por los cambios climáticos que afectaron la 
producción rural y agropecuaria. Aquí está la causa de la inflación alta: ante esto, los bancos centrales 
dijeron: “No, hay que subir la tasa de interés”, aunque de pronto tiene poco que ver con el proceso 
inflacionario. Esto tuvo una consecuencia y es que se sigue bajando el tipo de cambio nominal, tema al 
que el señor Giugale no se refirió. Pienso que la situación del Brasil, del Uruguay y de otros países, en 
algún momento se va a ver afectada, tal como ya ocurrió. 


Si se quiere, podría contarle la experiencia del Uruguay: los años 1959, 1967, 1972, 1982 y 
2002 han sido terribles y ello tuvo que ver con políticas cambiarias equivocadas como las que se están 
aplicando en este momento. Por esta razón, dudo de la calidad de la política económica, sobre todo, si 
la analizo no sólo desde el punto de vista de la estabilidad, sino también con relación al crecimiento y, 
fundamentalmente, con el desarrollo. 


El tercer comentario que quiero plantear, tiene que ver con la idea de pasar del crecimiento al 
desarrollo. El señor Giugale pone énfasis en las referencias, en la tecnología y en los recursos, 
aspectos que comparto, pero considero que el pasaje del crecimiento al desarrollo tiene que ver con la 
equidad y con la igualdad; de otra forma, no hay desarrollo. La CEPAL en algunas ocasiones trabajó 
con el concepto del crecimiento con equidad, para tratar de avanzar hacia el desarrollo. Yo podría dar 
cantidad de definiciones distintas del concepto de desarrollo, pero siempre hay un elemento central, 
que es atender el problema de la inequidad o de la desigualdad. 


Asimismo, el señor Giugale dice que hay una distribución relativamente mejor en la Argentina, 
en Costa Rica y en el Uruguay y que eso no tiene nada que ver con los modelos. Yo creo que sí tiene 
que ver con los modelos; entre otras cosas, pienso que eso está relacionado con los estados de 
bienestar históricos que tuvieron Costa Rica, Uruguay y Argentina. Nuestro país se diferenció 
nítidamente del resto de América Latina, probablemente porque en la etapa de crecimiento hacia fuera 
hubo propietarios nacionales que invirtieron adentro. Además, el Uruguay tuvo un estado de bienestar 
previo al de los países nórdicos, que implicó seguridad social, educación gratuita, salud, etcétera. Esas 
características del modelo tienen mucho que ver para tratar de entender por qué la distribución del 
ingreso del Uruguay es distinta a la del Brasil, a la de Bolivia e incluso a la de Chile. Es muy distinta a 
la de Chile. Y termino, porque no corresponde hacer una reflexión mayor; seguramente hay otros 
compañeros que también quieren hablar. 


Por otro lado, no creo que el tema de la presión tributaria tenga que ver con la desconfianza 
en el Estado, sino con las relaciones de poder. Si usted quiere hacer una reforma tributaria en México, 
le van a decir: “guerra civil”; aunque ese país tiene una de las presiones tributarias más bajas de la 
región. Esto tiene que ver, fundamentalmente, con las posibilidades que tiene cada país. Es tan así 
esto que cuando se miran los resultados antes y después de las reformas tributarias, antes y después 
de utilizar el Impuesto a la Renta a las Personas Físicas entre los países de la OCDE y los 
latinoamericanos, el Coeficiente de Gini en Dinamarca, baja de 48 a 25, y en nuestros países, a veces 
baja y en otras ocasiones sube. Entonces, hay que tomar en cuenta las características de las 
estructuras tributarias para poder determinar esto. 


Por otra parte, estas relaciones de poder hacen que las presiones tributarias a veces sean 
más bajas. Guatemala -en realidad, América Central, salvo Costa Rica- es un ejemplo. El hecho 


fundamental es que cuando se analiza la mortalidad infantil, la pobreza y el analfabetismo, se 
encuentran tasas enormemente altas en aquellos lugares donde no hubo estado de bienestar, un 
Estado que fuese capaz de ayudar con el gasto social a atender este tipo de problemas. 


Estos son los comentarios que quería hacer a modo de reflexión. 


SEÑOR BRENTA.- Voy a ser más breve que el señor Senador Couriel, con quien comparto muchas de 
las expresiones que manifestó. 


Quiero hacer referencia a un tema que también señaló el señor Senador Couriel. En el día de 
ayer, un ex Ministro de Economía argentino, el doctor Machinea -que hoy es Secretario Ejecutivo de la 
CEPAL- analizó los términos de intercambio y la mejora de éstos en América Latina, producto del 
incremento de los precios de los “commodities”, básicamente. El doctor Machinea dijo que antes de 
venir a hacer esta presentación en el Uruguay, había estudiado y se había sorprendido porque se dio 
cuenta de que en el caso de nuestro país los términos de intercambio habían evolucionado en forma 
negativa, lo cual es extremadamente sorprendente y tiene una explicación muy clara en el tema del 
petróleo, como señalaba el señor Senador Couriel. Este es un dato relevante, porque significa que con 
un deterioro de los términos de intercambio, increíblemente el Uruguay ha venido creciendo a tasas por 
encima del promedio regional. Además, debe tenerse en cuenta que la gran mayoría de los países de 
la región son exportadores de “commodities” y al mismo tiempo productores y exportadores de 
petróleo; claramente, el país que mejoró en forma notoria sus términos de intercambio fue Venezuela, 
con un importante nivel de exportaciones en esta materia. 


El otro dato relevante del Uruguay -que creo que proviene también de lo que el señor Senador 
Couriel manifestaba, en términos históricos- es que en nuestro país el fenómeno de las remesas 
prácticamente no existe. Esto se debe, en buena medida, a que la emigración en el Uruguay tiene 
características totalmente diferentes a las del resto de América: en los demás países emigra, por lo 
general, el jefe de la familia y luego envía una remesa que permite el sostenimiento de su familia en su 
país de origen, mientras que en el Uruguay -donde también hay un fenómeno emigratorio, claramente, 
y continúa- en muchos casos emigra la familia, como conjunto, y por lo tanto las remesas se envían a 
los padres o a otros familiares y tienen un peso económico distinto. 


Más allá de estos comentarios, comparto que el desafío de la región está planteado en la 
necesidad de pasar del fenómeno del crecimiento económico al desarrollo. Me parece que este es un 
elemento central, que tiene que ver con nuestra capacidad de agregar valor a nuestra producción, y en 
este sentido creo que, por suerte, en América Latina el papel del Estado está variando. Evidentemente, 
hay una revalorización del papel del Estado, y esto tiene que ver también con lo que nuestros invitados 
mencionaban: la mejora de la calidad de nuestras instituciones y la necesidad de avanzar en ese 
sentido. Al respecto, creo que el Estado también, en materia de definición de políticas de desarrollo, 
comienza a dar señales de jugar un papel de mayor actividad, lo que está redundando positivamente 
en países como Brasil o Argentina, más allá de algunas heterodoxias, como se señalaba, que se 
pueden compartir o no. Me parece muy claro que hay un papel activo del Estado, quizás no como 
orientador de la actividad económica en términos globales, pero sí se apunta a un Estado partícipe y no 
a un Estado ausente que deje al supuesto libre juego del mercado este fenómeno del pasaje del 
crecimiento al desarrollo. Creo que este es un desafío que tenemos planteado todos los países 
latinoamericanos y, muy particularmente, el Uruguay. 


Con esto finalizo mi intervención, señor Presidente, agradeciendo la presencia de nuestros 
invitados. 


SEÑORA CHARLONE.- Ante todo, quiero agradecer también la presentación de quienes nos visitan en 
el día de hoy. 


Por mi parte quisiera, en realidad, hacer alguna consulta más específica; el señor Senador 
Couriel hacía una intervención más de tipo sistémico. En particular me interesó mucho lo que ustedes 
planteaban con relación a la evaluación por resultados. Quienes estamos aquí integramos la Comisión 
de Hacienda que, junto con la Comisión de Presupuesto, analiza los presupuestos quinquenales y las 


rendiciones de cuentas, es decir, la asignación de recursos que hace el Estado. En este sentido se 
puede decir que el Uruguay es un país, quizás, atípico en América Latina; tenemos una presión fiscal a 
nivel de países desarrollados y no existe esa relación de desconfianza del ciudadano hacia el Estado, 
sino que más bien la relación ha sido de tipo paternal, digamos. 


En nuestro caso tenemos compromisos que apuntan a la asignación de recursos, pero no 
hemos logrado todavía trabajar con compromisos de gestión, de metas y de evaluación. Por ejemplo, 
esta Administración comenzó con un compromiso muy fuerte de llegar al 4,5% del Producto Bruto 
Interno para la educación al final del mandato, lo que implica un incremento de la asignación de 
alrededor de mil millones de gasto en el quinquenio, lo cual para el Uruguay es una cifra enorme. 
Asimismo, en cuanto a los incrementos que se han dado  -si bien es poco el tiempo para medir esto- 
uno tiene la sensación o la percepción de que, a pesar de que ha habido asignaciones muy 
importantes, eso no ha redundado en absoluto en la calidad de los contenidos educativos o en los 
índices de aprobación o reprobación. O sea que no hemos podido llegar a medir esto; solamente 
tenemos el dato de la asignación de recursos. 


Entonces, ¿cuál es el estado general, digamos, de estas tecnologías de medición a nivel 
comparativo y cómo se van instrumentando? Es decir, quiero saber si hay experiencias piloto, si hay 
programas de fortalecimiento institucional para países, parlamentos y poderes ejecutivos que incurran 
en este camino. 


En el marco de la reforma del Estado, estamos trabajando a nivel de los organigramas del 
Estado en el desarrollo de cargos con compromisos de gestión pública y en asignación de salarios y de 
partidas diferenciales sujetas a compromisos de gestión, lo que en el Uruguay es una novedad. 


No obstante, me gustaría saber en términos más generales, cuál es el grado de avance de 
todo esto en los distintos países y cómo se va a ir implementando, porque da la sensación de que 
todavía estamos en un nivel muy primario. 


SEÑOR CARDOSO.- Quiero agradecer esta exposición del señor Giugale, que me ha parecido muy 
interesante y que nos deja cosas en qué pensar. 


Al comienzo hizo mención, en uno de sus comentarios, al fortalecimiento del sistema 
parlamentario. Al respecto, y vinculado también a lo expresado por la señora Legisladora Charlone, 
quiero decir que nosotros tenemos una gran dificultad, como integrantes del Parlamento y de la 
Comisión de Hacienda, por ejemplo, en controlar o hacer un seguimiento de los presupuestos que 
votamos y que discutimos. Me refiero a cómo se van cumpliendo en el Poder Ejecutivo. Como dije, con 
la estructura parlamentaria que tenemos, es bastante difícil hacer un seguimiento en cuanto a la 
aplicación de los presupuestos. 


Cada año nos enfrentamos a la Rendición de Cuentas que trae el Poder Ejecutivo y nosotros, 
en el intermedio de un año entero, no podemos ver nada y debemos entender todo en un mes. 
Evidentemente, hay mucha tarea para hacer en este sentido. 


En definitiva, quería que nuestro invitado nos confirme un dato, que es posible que haya 
anotado mal. ¿Usted habló de quince millones de inmigrantes de América Latina que reportaban 
sesenta mil millones de dólares? ¿Eso es correcto? 


SEÑOR GIUGALE.- Los sesenta mil millones de dólares vienen del 2007 y los quince millones es el 
acumulado de 1990. Son inmigrantes latinoamericanos a los Estados Unidos y Europa. 


SEÑOR CARDOSO.- Muchas gracias. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Quería decir algo con respecto al tema educativo. 


Siempre me sorprendió cómo Chile dedicaba tanto dinero a la educación y los resultados eran 
más bajos que los de otros países, como el Uruguay, que le destinaba montos menores, aunque ahora, 
en estos últimos tres años, le está asignando mayores montos. 


Las explicaciones que me daban tenían que ver con el hecho de que, notoriamente, en el caso 
de las familias uruguayas, de por sí y sólo por estar el niño o la niña viviendo en esas casas, les ponía 
un techo más alto. Obviamente, las madres ayudaban en la educación de esos niños y niñas. 


Ahora en el Uruguay se está llevando a cabo un plan -que esperemos que termine 
exitosamente- para entregar una computadora por niño; es el único país de América Latina que está 
concretando esta experiencia. Este año se van a entregar en todo el interior del país y el próximo, en 
Montevideo. Es decir que cada niño de escuela pública va a tener una computadora. Sin embargo, el 
problema que tenemos es que los maestros, en muchos casos, de informática saben menos que los 
niños. 


Entonces, ese instrumento, ese esfuerzo y el potencial de esa inversión quizás pueda no 
desarrollarse en toda su magnitud porque los maestros se ven abrumados. Lo que se está haciendo es 
entregar a los maestros también una computadora y planes para educarlos al respecto. Ya veremos los 
resultados; creemos que es un plan muy ambicioso. 


Si bien la pregunta no tiene que ver con el caso uruguayo con respecto a los niños, creo que 
si se quiere dar saltos importantes en el sistema educativo, hay que educar a las madres, porque no 
se trata sólo de invertir en educación en los sistemas públicos ya que, naturalmente, si se tienen 
madres analfabetas vamos a estar en problemas. 


En Salud Pública, los mejores resultados para bajar la mortalidad infantil se dan cuando las 
madres saben qué hacer con los niños en su primer año. No estoy hablando del caso uruguayo ni del 
argentino, donde el nivel educativo de la sociedad y, por ende, el de las familias es más alto; pero en el 
caso de otros países, si no se educa a las jefas o a los jefes de familia, por más que se invierta en los 
niños, no van a tener buenos estímulos durante las horas que pasan en el hogar. 


Me impresionó mucho el ejemplo de la madre que no comprendía que un niño de segundo 
grado tenía que leer sesenta palabras por minuto; ¿pero qué pasa si la madre es analfabeta y no sabe 
lo que el niño le está diciendo, explicando o leyendo? No sé si ahí hay planes o estudios por parte del 
Banco para desarrollar ese aspecto de la educación, a fin de abarcar no sólo a los educadores y a los 
niños, sino también a las familias y a quienes están el resto del día con los niños. Creo que la 
tecnología puede ayudar mucho en este aspecto. 


No tenemos mucho tiempo porque dentro de unos instantes va a reunirse otra Comisión en 
esta misma Sala, pero le cedemos el uso de la palabra al señor Giugale para hacer los comentarios 
finales. 


SEÑOR GIUGALE.- En primer lugar, quiero agradecer muy especialmente los comentarios vertidos y, 
además, el tiempo que nos han dedicado. 


En segundo término, no tengo respuestas porque estoy de acuerdo con la esencia de todos 
los comentarios que he escuchado. 


Quisiera agregar alguna información que tal vez sea útil. En dos casos hemos mencionado el 
Estado y el manejo por resultados. Aquí quisiera darles alguna información que les podría ser útil. Por 
un lado, el Banco tiene una iniciativa incipiente, que sería muy interesante testear en el Uruguay, 
particularmente, de comenzar un diálogo de apoyo técnico a los parlamentarios, para que uno pueda 
compartir las tecnologías que existen. En verdad, la tecnología de la presupuestación y, más 
importante aún, el manejo público por resultados, sería algo bueno para comenzar a compartir; pero 
hay muchos otros temas que ocupan la vida diaria de ustedes, que requerirían de algún tipo de apoyo 
técnico. El Banco busca ese diálogo y sobre ello tenemos algo que ya está hecho para otras partes del 
mundo, como la red con los parlamentarios. Nos interesaría hacer lo mismo con América Latina. 


Tenemos alguna indicación de interés del Presidente Lula con Brasil, y Uruguay sería un candidato 
adicional e ideal. Si quieren, podemos comentar, una vez que termine la reunión, cómo haríamos para 
ponernos en contacto. 


Ahora bien, sobre el tema específico de las tecnologías, del manejo de la cosa pública por 
resultado, voy a decir algo que es pura opinión, o más que opinión, puro sentimiento, porque no tengo 
pruebas de ello. Creo que esta es la tecnología que se viene y es lo que comenzará a diferenciar a los 
líderes modernos, progresistas, del resto. Ya comienza a ser así; por ejemplo, en el Brasil la están 
implementando a nivel estatal, ni siquiera a nivel federal, es decir, de los estados, que son equivalentes 
a las provincias. Sería como una “máquina de hacer Presidentes”. La gente que hace esto y le va bien 
tiene un crédito político muy fuerte. Por eso muchos líderes tratan de llevarlo a cabo, sobre todo los 
que quieren hacer reformas. 


Las nuevas tecnologías se implementan en tres áreas. Con respecto a los estándares -a los 
que me refería antes y que empezaron a definirse con precisión- están disponibles los datos del 
resultado que se autoimpuso el Estado de Minas Gerais, en el Brasil, o lo que hemos hecho en 
Guatemala, Bolivia o Perú. Seguramente debe haber otros. Entonces, el tema de los estándares está 
claro: se empieza a definir qué se espera de un niño de segundo grado. Les di el ejemplo más simple 
porque es el más fácil de observar, pero lo mismo se puede aplicar para toda la gama de estudio, 
incluso con los estudiantes terciarios. Asimismo, se puede utilizar para todo el espectro de salud 
primaria, preventiva y avanzada, como así también para la seguridad pública midiendo las tasas de 
homicidio, las de robo, la concentración geográfica de los crímenes, etcétera, en definitiva, para toda la 
infraestructura, porque en cada uno de estos ítems hay estándares. 


¿De dónde vienen los estándares? De la práctica mundial; cuanto más lo aplican y lo miden 
los países del mundo, más se genera una especie de jurisprudencia de estándares. De esta manera, 
se sabe qué se puede esperar de cada dólar que se invierte. 


La segunda tecnología en la que se ha avanzado es la denominada atribución. ¿Qué quiere 
decir esto? Seguramente, ustedes aprueban el presupuesto y al año siguiente se les dice que 
determinado objetivo no se logró. Cuando preguntan por qué, seguramente les contestan: “Por razones 
que están fuera de mi control, pues no tengo el control de todas las variables que llevan a mis 
resultados”. A esto nosotros le llamamos falta de atribución; no se le puede atribuir la falla al que 
generó la política o el proyecto. Ahora bien, esta falta de atribución ya se comienza a diluir porque se 
empiezan a aplicar al seguimiento presupuestario mecanismos que existen en la ingeniería civil desde 
hace muchos años. El mecanismo que tengo en mente es el denominado dinámica de sistema. En las 
empresas que tienen muchos procesos simultáneos, que se traslapan, cada uno de ellos con muchos 
eslabones, si uno se corta, los procesos se derrumban, y eso tiene un costo enorme. En este sentido, 
estamos pensando sobre todo en las compañías que construyen aviones y que son expertos en esto 
que estoy diciendo, a tal punto que el Banco Mundial tiene una asociación con Boeing para que nos 
enseñen a hacer dinámicas de sistemas aplicadas a gasto público para poder seguir, por ejemplo, los 
programas contra la malaria en Bolivia, de educación en el Perú, o de nutrición en Guatemala. Todavía 
es algo incipiente pero se puede comenzar a trabajar, en un principio, con ciertos sectores prioritarios y 
no con todo el presupuesto público. Entonces, la atribución ya es posible. 


Otro aspecto es cómo se hace el monitoreo y la evaluación. La teoría antigua era llegar al 
final del año, preguntar si se llegó al resultado y, de no ser así, comenzaban los reproches mutuos, a 
moverse para el próximo presupuesto porque ya era tarde, e incluso podía haber alguna renuncia. En 
lo que tiene que ver con el monitoreo y la evaluación se ha avanzado mucho, sobre todo en lo que se 
denomina evaluaciones aleatorias, es decir, hacerlo al azar. Esto se puede hacer durante el año para 
que al monitorear se detecte lo que no se va a lograr. Curiosamente, los bancos centrales son muy 
buenos en hacer esto con sus objetivos de inflación; realizan los monitoreos casi en forma semanal y 
saben cuándo comienza la desviación. Consideramos que podemos compartir esas tecnologías con 
ustedes. 


Con respecto al asunto de los términos de intercambio en el Uruguay, que se había planteado, 
quiero señalar que es cierto que no han crecido por el tema energético. Tal vez, en otra conversación 
podamos compartir nuestras proyecciones en cuanto a precios internacionales de energía. 


SEÑOR PRESIDENTE.- La Comisión de Hacienda del Senado agradece al señor Marcelo Giugale, 
Director del Sector Políticas Económicas y Programas de Reducción de Pobreza para América Latina y 
el Caribe, del Banco Mundial, y a toda la delegación que lo ha acompañado, por las manifestaciones 
realizadas, a quienes luego les haremos llegar la versión taquigráfica. A su vez, le vamos a solicitar a 
los señores Representantes Brenta y Cha que tomen contacto con el señor Marcelo Giugale para 
definir lo que puede ser una relación más estrecha del Parlamento con el Banco Mundial. 


Se levanta la sesión. 


(Así se hace. Es la hora 16 y 38 minutos). 


Linea del vie de náaina 
Montevideo, Uruguay. Poder Legislativo. 


